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Vaikutusten ennakkoarvioinnin tarkoituksena on
tuottaa tietoa päätöksenteon tueksi. Tavanomai-
sesta evaluaatiotutkimuksesta poiketen vaikutus-
ten arviointi ajoittuu tilanteeseen ennen päätöstä
(ex ante). Tällöin arvioinnin tuottama tieto voi
vielä vaikuttaa suunnitteilla oleviin ratkaisuihin.
Perinteisesti ennakkoarvioinnissa on keskitytty
ympäristövaikutusten tarkastelemiseen. Ympäris-
tövaikutukset käsitetään kuitenkin laajasti, jolloin
niihin sisältyvät myös ihmisten terveydessä, elinolois-
sa ja viihtyvyydessä tapahtuvat muutokset. Niiden
arviointia kutsutaan usein ihmisiin kohdistuvien
vaikutusten arvioinniksi (IVA) (ks. lisää
http://www.stakes.fi/sva).
Vaikutusten ennakkoarvioinnissa keskityttiin
aluksi hankkeiden arviointiin. Hankkeiden vai-
kutusten ennakkoarviointi on ollut ympäristö-
suunnittelussa lakisääteistä toimintaa vuodesta
1994 lähtien (ns. YVA-laki eli Laki ympäristö-
vaikutusten arviointimenettelystä 468/1994,
muutettu 1999). Laki edellyttää, että myös ih-
misiin kohdistuvat vaikutukset otetaan huomi-
oon arvioinnissa. Ihmisiin kohdistuvien vaiku-
tusten arvioinnista on julkaistu mm. sosiaali- ja
terveysministeriön opas (Ympäristövaikutusten...,
1999). Saadut kokemukset osoittivat, että hank-
keiden arvioinnin tuottamalla tiedolla ei aina kui-
tenkaan pystytty vaikuttamaan suuriin, periaat-
teellisiin ratkaisuihin. Niistä oli jo päätetty poli-
tiikkoja, suunnitelmia ja ohjelmia valmisteltaessa.
Sen vuoksi pidettiin tarpeellisena, että vaikutus-
ten arviointia sovelletaan kaikkiin päätöksenteon
tasoihin (kaavio 1). Sosiaali- ja terveysalalla ar-
viointia on sovellettu päätöksentekoon, vaikka la-
ki ei sitä edellyttäisikään.
Suunnitelmilla ja ohjelmilla tarkoitetaan esi-
merkiksi kunnan talousarvioita, vanhustenhuol-
lon ohjelmia, lapsipoliittisia ohjelmia tai seudul-
lisia jätehuoltosuunnitelmia. Suunnitelmien ja
ohjelmien vaikutusten arvioinnista käytetään ly-
hennettä SOVA. Suunnitelmien ja ohjelmien vai-
kutusten arviointiin on viitattu myös termeillä
strateginen ympäristövaikutusten arviointi (SY-
VA) (esim. Lumiaho-Suomi 2001) ja strategisen
tason vaikutusten arviointi (StraVA) (Kauppinen
1996).
SOVA on määritelty formalisoiduksi, syste-
maattiseksi ja kokonaisvaltaiseksi prosessiksi, jos-
sa arvioidaan politiikan, ohjelman tai suunnitel-
man ja niiden vaihtoehtojen ympäristövaikutuk-
sia (Thérivel & al. 1992). SOVA:n avulla viran-
omaisvalmistelussa voidaan nykyistä paremmin
havaita välittömien ympäristövaikutusten lisäksi
välillisiä ja kertautuvia ympäristövaikutuksia. Nä-
mä vaikutukset voivat aiheutua useiden viran-
omaistoimien summana (Ohjeet…, 1998).
Suunnitelmien ja ohjelmien vaikutusten ar-
vioinnille on olemassa lainsäädännölliset perus-
teet. YVA-lain 24. § edellyttää, että ympäristö-
vaikutukset selvitetään ja arvioidaan riittävässä
määrin viranomaisten valmistellessa sellaisia
suunnitelmia ja ohjelmia, joiden toteuttamisella
saattaa olla merkittäviä ympäristövaikutuksia. Li-
säksi maankäyttö- ja rakennuslain (MRL
132/1999) 9. §:ssä todetaan, että ”kaavaa laadit-
taessa on tarpeellisessa määrin selvitettävä suun-
nitelman toteuttamisen ympäristövaikutukset,
mukaan lukien yhdyskuntataloudelliset, sosiaali-
set, kulttuuriset ja muut vaikutukset”.
Eräiden suunnitelmien ja ohjelmien ympäris-
tövaikutusten arvioinnista on annettu myös EY:n
direktiivi (2001/42/EY). Sen mukaan suunnitel-
mien ja ohjelmien vaikutusten arviointia tulee so-
veltaa muun muassa sellaisiin suunnitelmiin ja
ohjelmiin, jotka kansallinen, alueellinen tai pai-
kallinen viranomainen valmistelee ja/tai hyväksyy.
Edellytyksenä on, että suunnitelmalla ja ohjel-
malla on todennäköisesti merkittäviä ympäristö-
vaikutuksia. Direktiivin kansallista täytäntöön-
panoa valmistellaan parhaillaan.
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IHMISIIN KOHDISTUVIEN VAIKUTUSTEN 
ARVIOINTI SUUNNITELMISSA JA OHJELMISSA
TAPANI KAUPPINEN – KIRSI NELIMARKKA
TARKASTELUKEHIKKO
Vaikutusten ennakkoarviointia eri sektoreiden
suunnitelmissa ja ohjelmissa ovat tutkineet muun
muassa Raino Kukkonen (2001) ja Marjaleena
Kosola (2002). Kukkonen keskittyi arvioinnin
laadun tarkasteluun ja Kosola selvitti ihmisiin
kohdistuvien vaikutusten arviointia. Lisäksi oh-
jelmien arviointia on tarkasteltu sektorikohtai-
sesti esimerkiksi liikennesuunnittelussa (Kaljonen
2000; Roininen 2001; Rusila & al. 2000), alue-
kehittämistyössä (Lumiaho-Suomi & al. 2000;
Lumiaho-Suomi 2001) sekä jätehuollossa (Saari-
koski 1997).
Sosiaali- ja terveystoimen näkökulmasta ohjel-
mien vaikutusten arviointia on käsitellyt Jyri
Juslén (1997). Juslén on kartoittanut liikenne-
politiikan ja joukkoliikennesuunnitelman sekä
aluekehitysohjelmien vaikutuksia ihmisiin. Tapa-
ni Kauppinen (1997) on pohtinut sosiaali- ja ter-
veysalan asiantuntijoiden roolia vanhustenhuol-
lon, joukkoliikennesuunnittelun, lähiöparannuk-
sen ja kaupunkirakenteellisten vaihtoehtojen tar-
kastelussa. Vaikutusten arvioinnin näkökulmaa
on sovellettu muun muassa pääkaupunkiseudun
liikennejärjestelmän suunnitteluun (Juslén 1998)
sekä kaavoituksen yhteydessä tehtävään vaikutus-
ten arviointiin (Tapaninen & Kauppinen 1999).
Tässä artikkelissa tarkastellaan YVA-lain ja
MRL:n mukaisen ympäristövaikutusten arvioin-
nin sisältämää ihmisiin kohdistuvien vaikutusten
arviointia. Tarkastelun pohjaksi luotiin kehikko
(kaavio 2), joka pohjautuu hankkeiden sosiaalis-
ten vaikutusten arvioinnin (Välimäki & Kauppi-
nen 2000) sekä suunnitelmien ja ohjelmien vai-
kutusten arvioinnin (Juslén 1997) tarkistuslistoi-
hin. Vaikutusten arvioinnin osatekijät on jäsen-
nelty tarkastelukehikossa neljään teemaan: ta-
voitteet, osallistuminen ja vuorovaikutus, vaiku-
tukset sekä havainnollisuus. Jatkossa suunnitel-
miin ja ohjelmiin viitataan käyttäen yhteistä ter-
miä ohjelma.
Tarkastellut ohjelmat on valittu erilaisilta sekto-
reilta ja aluetasoilta. Edustettuina ovat liikenne-,
energia- ja metsäsektori sekä kaavoitus. Mukana
on sekä valtakunnallisia (Energiansäästöohjelma ja
Rataverkko 2020 -ohjelma) että alueellisia (Savo-
Karjalan tiepiirin tienpidon suunnitelma, Pohjois-
Karjalan metsäohjelma ja Etelä-Pohjanmaan maa-
kuntakaava) ohjelmia. Aineistona on käytetty näi-
den viiden ohjelman vaikutusten arviointiraport-
teja sekä muita ohjelmiin liittyviä raportteja.
Tutkimuksen aineistona on käytetty seuraavia
raportteja (suluissa raportin julkaisuvuosi tai
luonnoksen päivämäärä):
– Energiansäästöohjelman ympäristövaikutus-
ten arviointi (2000),
– Rataverkko 2020 -ohjelman väliraportti
(2000),
– Rataverkko 2020 -suunnitelma (2001),
– Savo-Karjalan tiepiirin tienpidon suunnitel-
ma 2000–2010 (2000),
– Pohjois-Karjalan metsäohjelma (2001),
– Etelä-Pohjanmaan maakuntakaavan kaava-
selostus (luonnos 10.9.2001)
– Etelä-Pohjanmaan maakuntakaavan vaiku-
tusten arviointi (luonnos 18.10.2001),
– Etelä-Pohjanmaan maakuntakaavan so-
siaalisten ja taloudellisten vaikutusten arviointi
(luonnos 26.10.2001).
Aineiston pohjalta on pyritty saamaan kuva sii-
tä, millaista suunnitelmien ja ohjelmien arvioin-
ti on tällä hetkellä eri sektoreilla. Tuloksia ei kui-
tenkaan voida yleistää, sillä monella sektorilla oh-
jelmien arviointi on vasta aluillaan ja arviointi
kehittyy nopeasti. Raporteissa voi kuitenkin näh-
dä arvioinnin yhteisiä piirteitä, vahvuuksia ja ke-
hittämistarpeita.
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Kaavio 1. Esimerkkejä ennakkoarvioinnista päätöksenteon eri tasoilla
Ennakkoarviointi päätöksenteon eri tasoilla Esimerkkejä ennalta arvioiduista päätöksistä
Politiikkojen arviointi Valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet, 
Alkoholijuomien hintatason alentaminen
Suunnitelmien ja ohjelmien arviointi Talousarviot, vanhustenhuollon strategiat, vammaispoliittiset
ohjelmat, liikennejärjestelmäsuunnitelmat, aluekehitys-
ohjelmat, kaavat
Hankkeiden arviointi Vanhainkodin, sairaalan, kävelykadun, sillan, moottoritien tai
voimalinjan toteuttaminen, lähipalveluiden parantaminen
TAVOITTEET
Suurimmaksi haasteeksi ohjelmissa osoittautui eri
tahojen ja eritasoisten tavoitteiden yleistäminen
varsinaisiksi ohjelman tavoitteiksi. Ohjelmatyös-
sä on kyettävä sovittamaan yhteen valtakunnalli-
set, alueelliset ja paikalliset tavoitteet. Tarvittaes-
sa on myös priorisoitava tavoitteita eli määritel-
tävä, mitä ohjelman tavoitteista pyritään ensisi-
jaisesti tukemaan.
Useimmiten ohjelmien tavoitteet oli johdettu
ylemmältä tasolta, kuten kyseisen sektorin mi-
nisteriön (liikenne- ja viestintäministeriö, maa-
ja metsätalousministeriö, ympäristöministeriö)
asettamista tavoitteista. Ylemmällä tasolla määri-
teltyjä tavoitteita pyrittiin konkretisoimaan oh-
jelmissa. Alueellisissa ohjelmissa tavoitteiden täs-
mentämisen ja tarkentamisen pohjana toimivat
usein myös paikalliset ongelmat ja toiveet. Valta-
kunnallisten ja paikallisten tavoitteiden lisäksi oh-
jelmiin liitettiin seudullisia tai hallinnon omia vä-
litason tavoitteita.
Tavoitteet oli muodostettu siten, että niissä
otettiin huomioon oman toimialan politiikat ja
ohjelmat. Yhteistyö rinnakkaisen alan kanssa oli
harvinaisempaa. Ohjelmaraporteissa ei ollut
myöskään mainintoja eri sektoreiden välisestä yh-
teistyöstä. Ohjelmatyötä ei siis käytetty laajem-
man, monialaisen yhteistyön virittäjänä (ks. lisää
esimerkiksi Tapaninen & Kauppinen 1999).
Tavoitteiden muodostamiseen liittyviä mahdol-
lisia ongelmia ja ristiriitoja ei tuotu esille ohjel-
missa. Tavoitteiden asetteluun voi usein liittyä toi-
mijoiden keskenään eriäviä toiveita, joita olisi hy-
vä käsitellä ohjelmaraportissa. Toimijoiden suuri
määrä voi tuottaa niin paljon tavoitteita, että nii-
den yhteensovittaminen on mahdotonta. Tällai-
sessa tilanteessa tulisi harkita tavoitteiden priori-
sointia. Tiehallinnon ohjelmatyötä tutkinut Janne
Roininen (2001) on tehnyt vastaavanlaisia huo-
mioita. Roininen toteaa, että alueellisten haastei-
den, odotusten ja tarpeiden yleistäminen valta-
kunnallisiksi tavoitteiksi osoittautui haastavaksi.
Tavoitteiden runsas määrä ja niiden priorisoinnin
puutteellisuus aiheuttivat hänen mukaansa ongel-
mia arvioinnin myöhemmissä vaiheissa. Sen seu-
rauksena tavoitteita jouduttiin työn kuluessa kar-
simaan ja priorisoimaan uudelleen.
Onnistuneen ohjelman edellytyksenä on ta-
voitteiden ja toimenpiteiden välinen selkeä yh-
teys. Yhteys voi jäädä epäselväksi, jos kaikille ta-
voitteille ei ole määritelty toimenpiteitä tai ohjel-
massa esitellään tavoitteista irrallisia toimenpitei-
tä. Tämän vuoksi ohjelmassa on tarpeellista tuo-
da esille, kuinka yksittäinen toimenpide tukee ta-
voitteen toteutumista.
Tavoitteiden osalta haasteena on sopivan konk-
reettisuustason löytäminen: Missä määrin yleisiä
tavoitteita tulisi konkretisoida ja konkreettisia
alueellisia tavoitteita yleistää, jotta ne olisivat hyö-
dyksi ohjelmalle? Liian yleiset tai yksityiskohtai-
set tavoitteet voivat aiheuttaa sen, että tavoitteet
ja toimenpiteet eivät kohtaa toisiaan.
OSALLISTUMINEN
Arvioinnin ajoittuminen ohjelmatyössä jäi usein
kuvaamatta. Jos se mainittiin, arviointi oli yleen-
sä käynnistynyt jo ohjelmatyön alkuvaiheessa.
Ohjelman valmistelun aikana tehty arviointi pal-
velee ohjelmasta kiinnostuneita kansalaisia ja jul-
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Kaavio 2. Tarkastelukehikko suunnitelmien ja ohjelmien ihmisiin kohdistuvista vaikutuksista
Tavoitteet – Miten ohjelman tavoitteet muodostettiin?
– Tukivatko ohjelman toimenpiteet asetettuja tavoitteita?
Osallistuminen ja vuorovaikutus – Miten vaikutusten arviointi ajoittui suunnitteluprosessissa?
– Ketkä osallistuivat vaikutusten arviointiin?
– Millaista oli vuorovaikutus asukkaiden kanssa?
Vaikutukset – Miten vaikutuksia tunnistettiin?
– Millaista oli vaikutusten käsittely?
– Millaisilla menetelmillä vaikutuksia arvioitiin?
Havainnollisuus – Miten havainnollistamismenetelmiä käytettiin (kartat, taulukot, kuvat)?
– Kuvattiinko vaikutuksia ymmärrettävästi (esimerkit, vertaus tuttuun asiaan)?
– Miten arviointi raportoitiin?
kista keskustelua. Lisäksi arvioinnista saatavaa tie-
toa voidaan hyödyntää jo ohjelmatyön aikana,
esimerkiksi haitallisten vaikutusten lieventämi-
sessä sekä päätöksenteossa. 
Vaikutusten arviointiin osallistui pääasiassa ky-
seisen sektorin asiantuntijoita, ministeriöiden tai
aluehallinnon edustajia, etujärjestöjä sekä joissa-
kin tapauksissa myös yrityksiä tai intressiryhmiä.
Myös Juslénin (1997) ja Kukkosen (2001) ha-
vaintojen mukaan ohjelmien valmistelu ja ar-
viointi ovat tapahtuneet pääosin asiantuntijatyö-
nä. Vain yhdessä tässä tutkituista vaikutusten ar-
vioinneista oli mukana sosiaali- ja terveysalan
asiantuntija. Joidenkin ohjelmien valmistelun yh-
teydessä järjestettiin erillisiä sidosryhmäseminaa-
reja intressiryhmille. Kukkonen (2001) toteaa, et-
tä osallistujien valintaan ovat usein vaikuttaneet
aikaisemmat yhteistyösuhteet. Tämä voi johtaa
siihen, että tärkeät näkemykset rajautuvat ar-
vioinnin ulkopuolelle.
Asukkaiden osallistumismahdollisuudet olivat
epäsuoria eli edustuksellisuuteen pohjautuvia
(intressi- ja kansalaisryhmät). Arviointiin osallis-
tuneiden tahojen erittely oli useissa ohjelmissa
puutteellista. Yksittäisen asukkaan mahdollisuu-
det osallistua vaikutusten arviointiin perustuivat
palautteen antamiseen Internet-sivujen ja lau-
suntomenettelyn kautta. Juslén (1997) mainit-
see, että usein ohjelmien vaikutusten arvioinnin
kohdealueet ovat niin laajoja, että käytettävissä
olevat resurssit eivät riitä kyselyjen ja haastattelu-
jen tekemiseen sekä niiden analysointiin.
VAIKUTUKSET
Vaikutusten tunnistaminen tapahtui pääosin
asiantuntijatyönä ja pohjautui pitkälti aikaisem-
min tuotettuihin selvityksiin ja tutkimuksiin. Työ-
ryhmien aivoriihitapaamisissa käytettiin apuna
muun muassa vaikutusten tunnistamiskehikkoa.
Yleisimmin ohjelmaraporteissa tarkasteltiin läm-
pötilan, vedon, melun, hajun, pölyn, pienhiuk-
kasten ja päästöjen vaikutuksia ihmisten tervey-
teen. Lisäksi joissakin ohjelmissa otettiin huomi-
oon viihtyvyyden ja terveyden välinen yhteys. Oh-
jelmissa ei käsitelty päästöjen ja ihmisten sairastu-
misen välistä yhteyttä. Myöskään sitä ei pystytty
määrittämään, kuinka ohjelman toimenpiteet vai-
kuttavat sairastumisiin ja kuolemantapauksiin.
Uusi näkökulma oli, että objektiivista ja koettua
turvallisuutta käsiteltiin osana terveysvaikutuksia.
Alueellinen ja sosiaalinen tasa-arvo olivat uusia
ohjelmissa käsiteltyjä vaikutuksia (vrt. Juslén
1997). Sosiaalisen tasa-arvon määritelmässä mai-
nittiin erilaiset väestöryhmät (jaottelun pohjana
mm. ikä, sukupuoli, ammatti, terveys, perhease-
ma, taloudellinen asema, liikuntakyky sekä liik-
kumismuoto). Vaikutusten arvioinnissa kyseisten
väestöryhmien huomioon ottaminen oli kuiten-
kin vaikeaa ja vaikutusten kohdentumista arvioi-
tiin vain joidenkin ryhmien osalta. Yleisimmin
arvioinnissa tarkasteltiin vaikutuksia eri liikku-
mismuotojen käyttäjien kannalta. Tasa-arvon kä-
sittely jäi usein maininnaksi siitä, että toimenpi-
de heikentää tai parantaa tasa-arvoa. Alueellista
tasa-arvoa käsiteltiin pääosin liikkumisyhteyksien
ja saavutettavuuden kautta.
Paikallisten talousvaikutusten yhteydessä tuo-
tiin vain harvoin esille talouden kanssa kilpailevia
intressejä, kuten virkistysarvoja ja niiden menet-
tämisen uhkaa. Joskus kilpailevia intressejä ja ar-
voja pohdittiin avoimesti. Esimerkiksi turvetuo-
tannosta todettiin, että se työllistää lähiseutujen
asukkaita, mutta aiheuttaa myös virkistyshaittoja.
Ohjelmissa tarkasteltiin enemmän palvelujen saa-
vutettavuutta kuin palvelurakenteessa tapahtuvia
muutoksia. Elinkeinoelämän vuorovaikutusta ja
yhteistyötä arvioitiin myös kansainvälisestä nä-
kökulmasta (kuva 1.).
Yhteisöön ja alueeseen kohdistuvista vaikutuk-
sista käsiteltiin monipuolisimmin maisemakuvaa,
kulttuuriperintöä ja virkistysmahdollisuuksia.
Esimerkiksi kulttuuriperintöön kohdistuvista vai-
kutuksista oli mainintoja kaikissa ohjelmissa.
Kulttuuriperinnön yhteyksiä esimerkiksi ihmisten
alueidentiteettiin tai viihtyvyyteen ei kuitenkaan
aina tunnistettu.
Maisemavaikutukset jaoteltiin usein luonnon-
ympäristöön ja rakennettuun ympäristöön (kau-
punki- tai taajamakuvaan) kohdistuviin vaiku-
tuksiin. Asukkaat eivät olleet mukana maisemas-
sa tapahtuvien muutosten arvottamisessa, vaan se
tehtiin asiantuntijatyönä. Vaikka maisemassa ta-
pahtuvat negatiiviset ja positiiviset muutokset
mainittiin, käsiteltiin harvemmin esimerkiksi
maiseman merkitystä ihmisten hyvinvoinnille.
Vaikutusten käsittely saattoi jäädä puutteelli-
seksi, vaikka vaikutusten tunnistamisvaihe oli ol-
lut kattava (ks. myös Kosola 2002). Vaikutusten
laajuutta, voimakkuutta, kestoa tai kohdentu-
mista eri väestöryhmiin ei yleensä arvioitu riittä-
västi. Usein esittämättä saattoi jäädä myös perus-
telu sille, miksi kyseiset vaikutukset ovat positii-
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visia tai negatiivisia. Lisäksi ohjelmista ilmeni, et-
tä vaikutukset ja toimenpiteet saatettiin sekoittaa
keskenään. Esimerkiksi otsikon ”vaikutukset” al-
la lueteltiin erilaisia toimenpiteitä, joiden vaiku-
tuksia ei kuitenkaan arvioitu.
Vaikutusten arviointimenetelmät olivat pääosin
samoja, joita käytetään myös hankkeiden vaiku-
tusten arvioinnissa. Ohjelmien arviointi perustui
useimmiten valmiiden aineistojen (kirjallisuus,
tutkimukset, kyselyaineistot) käyttöön ja asian-
tuntija-arvioihin. Myös Kukkonen (2001) on
tehnyt vastaavanlaisen havainnon menetelmien
painottumisesta. Kosola (2002) näkee erona
myös sen, että ohjelmissa informaatio joudutaan
ryhmittämään koko maata, jotakin hallinnonalaa
tai toimialaa koskevaksi.
Vaikutuksia arvioitiin ja kuvattiin pääasiassa
laadullisin keinoin (esim. laadulliset vaikutus-
matriisit ja sanalliset kuvaukset). Ennakkoar-
viointi ulottuu ajallisesti pitkälle tulevaisuuteen,
minkä vuoksi arviointiin sisältyy epävarmuus-
tekijöitä. Myös puutteelliset tiedot yhteisöstä ja
alueesta voivat vaikuttaa siten, että vain laadullis-
ta arviointia on mahdollista käyttää. Nämä ha-
vainnot tukevat aikaisempia arvioinnista ja kus-
tannuslaskennasta kirjattuja vaikeuksia (mm.
Kauppinen 1997; Tapaninen & Kauppinen
1999).
YHTEISKUNTAPOLITIIKKA
67 (2002): 5
449
Kuva 1. Esimerkki vaikutusten kuvaamisesta. Raideliikenteen nopeutuminen vaikuttaa alue- ja yhdyskuntaraken-
teeseen. Lyhentyneet matka-ajat lisäävät alueiden välistä vuorovaikutusta mm. elinkeinoelämässä
Lähde: Rataverkko 2020 -ohjelman väliraportti, 2000, 59
HAVAINNOLLISUUS
Ohjelmissa käytettiin erilaisia havainnollistamis-
menetelmiä. Havainnollistamisessa painopiste oli
nykytilan tai tulevaisuuden kehityksen kuvaami-
sessa erilaisten karttojen, taulukoiden ja vuo-
kaavioiden avulla. Käytetyt kartat, taulukot ja
vuokaaviot olivat poikkileikkauksia nykytilasta.
Päästömallinnuksien graafiset esitykset olivat tu-
levaisuuden kehityksen yleisimpiä havainnollis-
tamiskeinoja.
Ohjelman toimenpiteistä aiheutuvien vaiku-
tusten havainnollistaminen osoittautui vaikeaksi.
Tässä yhteydessä tuli esiin vaikutusten arvioin-
nille tyypillinen ongelma: kuinka erottaa ohjel-
man vaikutukset yleisestä yhteiskunnallisesta ke-
hityksestä. Vaikutusten havainnollistaminen jäi
melko vähäiseksi, sitä pyrittiin tekemään pääosin
taulukoiden avulla. Taulukoissa käytettiin esi-
merkiksi laadullista kuvausta, jota täydennettiin
plussilla ja miinuksilla. Plus- ja miinusarvotusten
osalta ei aina mainittu, perustuivatko ne arvioin-
tityöryhmän vai ohjelmasta vastaavan tahon nä-
kemyksiin. Myös visuaalisempaa havainnollista-
mistapaa sovellettiin (kuva 2). Vaikutusten ha-
vainnollistamista voitaisiin kehittää esimerkiksi
kuvailemalla erilaisia vaikutusketjuja. Vaikutus-
ketjujen avulla voidaan tuoda esiin muun muas-
sa syy- ja seuraussuhteita.
Vaikutusten kohdentumista ja merkittävyyttä
on helpompi tarkastella, jos vaikutukset on ku-
vattu ymmärrettävästi. Ymmärrettävyydellä tar-
koitetaan vaikutusten konkretisointia, kuvailua
esimerkein tai vertaamalla lukijalle tuttuun asi-
aan. Heli Saarikoski (1997) on tarkastellut vai-
kutusten arviointia jätehuollon strategisessa suun-
nittelussa. Hän toteaa, että vaikutusten konkreti-
sointi auttaa vaikutusten merkittävyyden ar-
vioinnissa. Ohjelmasta aiheutuvien päästöjen ver-
taaminen muiden lähteiden päästöihin tai valta-
kunnallisiin kokonaispäästöihin suhteuttaa muu-
toin irrallisiksi jääviä lukuarvoja. Saarikosken
mielestä ongelmaksi osoittautuu mielekkään ver-
tailukohdan valinta: päästö voi vaikuttaa joko
suurelta tai pieneltä vertailuarvosta riippuen.
Yksi tapa tuoda vaikutukset lähemmäksi lukijaa
on havainnollistaa vaikutusten kokoluokkaa tai
merkittävyyttä. Esimerkiksi terveysvaikutusten
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Kuva 2. Esimerkki vaikutusten kohdentumisen havainnollistamisesta. Ohjelman vaikutuksia eri maantieteellisille
alueille ja tienkäyttäjäryhmiin voidaan havainnollistaa myös visuaalisesti
Lähde: Savo-Karjalan tiepiirin tienpidon suunnitelma 2000–2010, 2000, 29
osalta vaikutusten merkittävyyttä kuvattiin il-
moittamalla vaikutuksille altistuvan väestön mää-
rä. Väestön määrä otettiin huomioon erityisesti
haittojen (melu, ilmansaaste, liikennekuolema)
käsittelyn yhteydessä. Tällöin tarkasteltiin muun
muassa sitä, kuinka laajaan ihmisjoukkoon haitat
kohdentuvat tai kuinka paljon asukkaita voidaan
suojata haitoilta.
Arviointiprosessin raportoinnin yksityiskohtai-
suudessa oli eroja. Ohjelmissa tulisi parantaa eri-
tyisesti arvioinnissa tehtyjen ratkaisujen sekä nii-
den perustelujen raportointia. Lisäksi tavoittei-
den muodostamiseen ja arviointiin liittyvät nä-
kemyserot on tarpeellista tuoda esille. Ohjelma-
raportti on kompromissi eri tahojen näkemyksis-
tä, jotka eivät välity lukijalle ilman niiden doku-
mentointia. Koska yksiselitteiset ennusteet eivät
yleensä ole mahdollisia, täytyy eri tahojen näke-
mysten vaikutuksista ja niiden merkittävyydestä
käydä ilmi arviointiselostuksesta.
SOVA:N KEHITTÄMINEN
Tämän aineiston perusteella voidaan tunnistaa
ainakin kolme menetelmällistä haastetta arvioin-
nille: ohjelmasta aiheutuvien vaikutusten erotta-
minen muusta yhteiskunnallisesta muutoksesta,
ei-toivottujen vaikutusten riittävä arviointi sekä
ohjelmassa käytettyjen käsitteiden määrittely.
Vaikutusten käsittelyssä haastavin asia oli ylei-
sen yhteiskunnallisen kehityksen ja ohjelmasta ai-
heutuvien vaikutusten erottaminen toisistaan. Toi-
seksi negatiiviset vaikutukset saattoivat jäädä ar-
vioinnissa käsittelemättä. Juslén (1997) on tehnyt
samankaltaisen huomion. Vaikka ohjelmien ta-
voitteena on saada aikaan myönteisiä vaikutuksia,
ohjelmista aiheutuu usein välillisesti myös haital-
lisia vaikutuksia. Ne voivat jäädä tunnistamatta,
jos arviointi perustuu vain tavoitteiden vaikutus-
ten arviointiin. Arviointiprosessia voidaan kehit-
tää esimerkiksi niin, että ensiksi tunnistetaan toi-
menpiteiden kaikki vaikutukset (positiiviset ja ne-
gatiiviset). Sen jälkeen tarkastellaan, mitkä vai-
kutuksista tukevat asetettuja tavoitteita. Lopuksi
pohditaan, kuinka negatiivisia vaikutuksia voi-
daan lieventää.
Kolmanneksi osassa ohjelmista tuotiin esille vai-
kutuksiin liittyviä käsitteitä, joiden sisältöä ei mää-
ritelty. Ohjelmissa todettiin esimerkiksi, että jo-
kin toimenpide ”lisää innovatiivisuutta” tai toi-
menpide ”ylläpitää historiallista kerroksellisuut-
ta”. Käsitteet jäivät hahmottumattomiksi ja epäsel-
viksi, eikä vaikutuksen sisältö käynyt riittävän hy-
vin ilmi. Myös esimerkiksi sosiaalisen kestävyy-
den käsitettä käytettiin täsmentämättä sen sisältöä.
Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten tunnistami-
nen ja arvioinnin perusteellisuus oli usein yhteydes-
sä siihen, minkä verran kyseisessä ohjelmassa oli so-
siaalisia tai terveydellisiä tavoitteita. Jos ohjelman
tavoitteena oli esimerkiksi alueellisen tai sosiaali-
sen tasa-arvon edistäminen, tunnistettiin ja ar-
vioitiin tasa-arvoon liittyvät positiiviset ja nega-
tiiviset vaikutukset kattavasti. Hyvinvointiin ja
terveyteen liittyvien tavoitteiden asettaminen aut-
toi tunnistamaan, millaisia vaikutuksia ohjelmal-
la on ihmisiin.
Vastaavasti hyvinvointia ja terveyttä koskevien
tavoitteiden puuttuminen aiheutti sen, että oh-
jelman vaikutuksia ihmisiin ei aina tunnistettu ja
arvioitu riittävästi. Ihmisiin kohdistuvien vaiku-
tusten arvioinnin onnistumiseksi on tarpeellista
määritellä, millaisten tavoitteiden avulla ohjelma
pyrkii edistämään ihmisten hyvinvointia ja ter-
veyttä. Tämä edellyttää sosiaali- ja terveysalan toi-
mijoiden osallistumista ohjelmatyöhön. Sosiaali- ja
terveysalan näkökulmasta vaikutusten ennakko-
arviointi on mahdollisuus edistää terveyttä ja hy-
vinvointia sekä huolehtia niiden huomioon otta-
misesta kunnan eri toiminnoissa. Tätä edellyttää
esimerkiksi sosiaalihuoltoasetus (607/83).
Ohjelmien valmistelu ja erityisesti ohjelmien
vaikutusten ennakkoarviointi näyttävät olevan
hallinnonalakohtaista työtä. Yhteydet samalla ta-
solla oleviin muihin toimijoihin esimerkiksi alue-
tai valtionhallinnossa ovat verraten vähäisiä. Myös
ohjelman vaikutusten kohteena olevat tai kohde-
alueella asuvat ihmiset ovat vain välillisesti mu-
kana ohjelmatyössä. Kunkin ohjelman tekijä on
vastuussa kansalaiskeskustelun käynnistämisestä
tai riittävän edustuksellisuuden varmistamisesta.
Sen lisäksi sosiaali- ja terveysalalla on oma roo-
linsa heikkojen tai hiljaisten väestöryhmien lä-
hestymisessä tai niiden edustamisessa. Ohjelman
tekijät eivät hyödynnä sosiaali- ja terveysalan
asiantuntemusta, eikä sosiaali- ja terveysalalla
nähdä ohjelmien yhteyksiä ehkäisevään politiik-
kaan tai työhön. Koska kokemuksia yhteistyöstä
ei ole karttunut, ovat molempien osapuolten tie-
dolliset ja taidolliset valmiudet yhteistyöhön
useimmiten riittämättömät.
Ohjelmien tavoitteiden toteutuminen vaatii
yleensä usean toimijan samansuuntaisia toimen-
piteitä. Myös toimenpiteiden tunnistamisessa ja
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kuvaamisessa korostuu monialaisen yhteistyön
tarve. Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioin-
ti edellyttää ennalta ehkäiseviä tavoitteita sekä sen
näkemistä, kuinka eri toimijoiden toimenpiteet
voivat tukea näitä tavoitteita.
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